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Vielä Suomen liittyessä Euroo-
pan unionin jäseneksi 1990-lu-
vun puolivälissä EU:n sosiaali-
politiikka rajoittui varsin haja-
naiseen lainsäädännölliseen toi-
mivaltaan ja eri aikoina ja eri ta-
voin syntyneeseen muuhun toi-
mintaan sosiaalipolitiikan alu-
eella. Tilanne muuttui muuta-
man vuoden kuluttua Amster-
damin sopimuksen myötä, sel-
kiintyi edelleen vuoden 2000
Nizzan sopimuksessa, mutta
pelkästään lakien säätäminen al-
koi jo osoittautua tarpeettomak-
si. Lainsäädännöllä ei selvästi-
kään voitu ohjata EU-tason so-
siaalipolitiikkaa riittävän täsmäl-
lisesti, kun jäsenmaita oli viisi-
toista ja yleensä edellytettiin yk-
simielisiä päätöksiä. Ja jäsen-
määrä oli vielä lisääntymässä
kymmenellä sosiaaliturvajärjes-
telmien ja sosiaalipolitiikan kan-
nalta aivan erilaisella jäsenmaal-
la. Piti keksiä jotakin muuta ja
sellaiseksi otettiin avoimen
koordinaation menetelmä. Sa-
malla myös sisämarkkinat laa-
jensivat aluettaan yhä syvem-
mälle sosiaaliturvajärjestelmien
toimialalle, pääosin EY:n tuo-
mioistuimen päätösten kautta.
EU:n sosiaalipolitiikka 
lainsäädäntönä
Kun Suomi liittyi Euroopan
unioniin 1990-luvun puolivälis-
sä, EU:n sosiaalipolitiikka oli so-
siaaliturvajärjestelmien koordi-
nointia, eräitä sosiaalipoliittisia
ohjelmia, joiden jatkosta kiistel-
tiin, miesten ja naisten tasa-ar-
voa työelämässä EY:n tuomiois-
tuimen päätösten pohjalta ja
kansanterveysohjelmien aloitta-
mista. EU itse tosin laski so-
siaalipolitiikaksi myös työoikeu-
teen ja työelämän sääntelyyn
liittyviä direktiivejä, jotka kui-
tenkin Suomessa nähtiin työmi-
nisteriön hallinnonalaan kuulu-
vina varsinaisen sosiaalipolitii-
kan ulkopuolelle kuuluviksi. Tä-
mä koski myös työsuojelua, joka
asiallisesti lainsäädännön osalta
hoidetaan nykyään pääosin
EU:n kautta. Samoin rakenne-
rahastojen, erityisesti sosiaalira-
haston, toiminta on tavallaan
oma maailmansa, joka jää tämän
tarkastelun ulkopuolelle.
Vasta Amsterdamin sopimuk-
sessa, joka hyväksyttiin kesä-
kuussa 1997 ja joka tuli voi-
maan toukokuussa 1999, hy-
väksyttiin sosiaalipolitiikan alu-
eella lainsäädännön mahdollis-
tavaa toimivaltaa myös ”työnte-
kijöiden sosiaaliturvan ja so-
siaalisen suojelun” alueella (ar-
tikla 137). Lisäksi toimivalta laa-
jeni ja erityisesti selkeni muilla-
kin sosiaalipolitiikan alueilla.
Näistä tärkeimpiä olivat lainsää-
dännön miesten ja naisten tasa-
arvon alueella työelämässä mah-
dollistava toimivalta (artikla
141) ja erityisesti lainsäädännöl-
linen toimivalta eri perustein ta-
pahtuvan syrjinnän torjumiseksi
(artikla 13). Nizzan sopimus hy-
väksyttiin joulukuussa 2000 ja
se tuli voimaan helmikuussa
2003. Siinä ei varsinaisesti enää
laajennettu sosiaalipolitiikan
alan lainsäädännöllistä toimival-
taa, mutta selkeytettiin Amster-
damissa hyväksyttyjä toimivalta-
artikloita.
Näinä aikoina kuitenkin jo
nähtiin, ettei lainsäädännöllä
kyetä ohjaamaan sellaista EU-ta-
son sosiaalipolitiikkaa, jota kat-
sottiin tarvittavan yhä syvenevän
integraation oloissa. Lisäksi
kymmenen uutta jäsenmaata oli
tulossa mukaan ja niiden so-
siaaliturvajärjestelmät poikkesi-
vat huomattavasti vanhojen jä-
senmaiden järjestelmistä. Mer-
kittävimmiltä osiltaan yksimie-
lisyyttä edellyttävät päätökset so-
siaaliturvan alueella näyttivät
hyvin vaikeasti synnytettäviltä
viidentoista jäsenmaan välillä ja
siten laajentuminen näytti mer-
kitsevän lainsäädäntötyön muo-
dostumista mahdottomaksi.
Uudessa perustuslaissa lainsää-
dännöllinen toimivalta ei ole
merkittävästi muuttumassa. Tär-
kein muutos on sosiaaliturvan
koordinointia koskeva uusi ar-
tikla III-21, joka perustuslaissa
muuttuu yksimielisyyttä edellyt-
tävästä määräenemmistöpäätök-
siin perustuvaksi. Tämä onkin
aivan välttämätöntä, sillä vain
näin on ylipäänsä mahdollista
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tehdä tätä ihmisten arkielämän-
kin kannalta tärkeää lainsäädän-
töä.
Lainsäädäntöä tarvitaan ja
tehdään useilla sosiaalipolitiikan
alueilla tulevaisuudessakin, mut-
ta sen luonne on enemmänkin
täydentävää. Sitä voidaan tehdä
niillä alueilla, joilla määräenem-
mistöpäätökset ovat mahdollisia,
mutta kovin helppoa se ei tule
silloinkaan olemaan. Ja jos kat-
sotaan, mitä komissio esittää ja
mikä on lopputulos, erot tulevat
varmasti olemaan nykyistäkin
suurempia. Johdonmukaisen so-
siaalipolitiikan tekeminen ei siis
näilläkään alueilla ole mahdol-
lista. Se voi onnistua vain, jos
jossakin muualla kuin varsinai-
sissa lainsäädäntöelimissä, esi-
merkiksi avoimen koordinaation
soveltamisen rajoissa tai työ-
markkinajärjestöjen välillä, on
etukäteen sovittu, millaista lain-
säädäntöä tarvitaan. Sitten se
vain viedään lainsäätäjien sää-
dettäväksi, mutta sisältö on jo
sovittu muualla.
Avoin koordinaatio EU:n 
sosiaalipolitiikan pelastajana
Olen kuvannut tässä lehdessä
avoimen koordinaation menetel-
män syntyä ja kehitystä kahdes-
sa artikkelissa, ja aiheesta on vii-
me aikoina kirjoitettu paljon se-
kä Suomessa että ulkomailla, jo-
ten sitä ei tässä ole tarpeen alkaa
selittää uudelleen.1 Kuitenkin
sen merkitystä EU:n nykyisen ja
tulevan sosiaalipolitiikan kes-
keisimpänä alueena on syytä
erikseen korostaa.
Avoimen koordinaation me-
netelmä on sidottu maaliskuussa
2000 perustettuun ns. Lissabo-
nin prosessiin, jonka mukaan
EU:sta on tehtävä vuoteen 2010
mennessä maailman kilpailuky-
kyisin talous. Prosessissa talous-
politiikan, työllisyyden ja sosiaa-
lisen suojelun alueen seurannat,
eli avoimen koordinaation me-
netelmän toteuttaminen, toimi-
vat läheisessä yhteydessä toisten-
sa kanssa tavoitteen saavuttami-
seksi. Käytännön tasolla talous-
poliittisessa komiteassa, työlli-
syyskomiteassa ja sosiaalisen suo-
jelun komiteassa, joissa on kor-
keatasoinen edustus jäsenmai-
den asianomaisista ministeriöis-
tä ja EU:n komissiosta, seura-
taan jäsenvaltioiden talous-,
työllisyys- ja sosiaalipolitiikkaa ja
annetaan niitä koskevia poliitti-
sia linjauksia, suuntaviivoja,
muun muassa eri maiden toi-
minnoista haettujen ns. parhai-
den käytäntöjen (best practices)
perusteella. Toiminnasta ei syn-
ny jäsenmaita normein sitovaa
ohjausta, mutta poliittinen oh-
jaus on voimakasta.
Avointa koordinaatiota tarvit-
tiin myös sosiaalipolitiikan alu-
eella, koska perinteinen nor-
miohjaus eli lainsäädännöllä luo-
tava EU-tason sosiaalipolitiikka
ei enää näyttänyt mahdolliselta.
Mallina toimivat talouspolitii-
kan ja työllisyyspolitiikan aluei-
den vastaavat seurantaprosessit.
Sosiaalipolitiikan alueella avoi-
men koordinaation menetelmää
on vuoden 2000 alusta alkaen
sovellettu sosiaalisen syrjäytymi-
sen torjumiseksi jo niin, että toi-
nen kierros seurantaa on pitkäl-
lä menossa ja eläkejärjestelmien-
kin kestävyyttä aletaan tarkastel-
la jo toisella raportointikierrok-
sella. Terveyden- ja vanhusten-
huoltojärjestelmien kestävyyden
seuranta on päättämässä ensim-
mäistä tarkastelukierrostaan ja
neljännen eli kannustimien (ma-
ke work pay) alueella ollaan
aloittamassa seurantaa. Avoin
koordinaatio alkaa siis myös so-
siaalipolitiikan alueella olla va-
kiintunutta toimintaa. Pientä
hiomista ja hioutumista ilmei-
sesti vielä tapahtuu, mutta toi-
minta jatkunee näissä urissa. 
Erityisesti uusien jäsenvaltioi-
den suhteen avoin koordinaatio
on tärkeä väline. Niiden sosiaali-
turvajärjestelmät poikkeavat niin
paljon vanhojen jäsenmaiden
järjestelmistä niin tason kuin ra-
kenteenkin osalta, että lainsää-
dännöllä ei uutta EU:ta kyetä
hallitsemaan. Avoin koordinaa-
tio on menetelmä, jolla yhteinen
EU:n sosiaalipolitiikka voidaan
ulottaa myös uusiin jäsenmai-
hin. Keväästä 2003 lähtien ne
ovatkin jo osallistuneet toimin-
taan tavallaan ehdokasjäseninä.
Perustuslaki ei tuo olennaista
uutta avoimen koordinaation
menetelmään, joskin se laajen-
taa menetelmän soveltamisalaa
ja tasoittaa sosiaalipolitiikan
kannalta eräitä puutteita suh-
teessa talous- ja työllisyyspoli-
tiikkaan. Näitä kolmea voi aika-
naan myös perustuslakiin vedo-
ten tarkastella toisilleen rinnas-
teisina ja samanarvoisina toi-
mintoina. Kuitenkaan ehdotet-
tua menetelmän ”virallistamista”
EU:n yhdeksi toimintatavaksi ei
perustuslakiin haluttu ottaa, ja
toiminta jatkuu edelleen hieman
epämääräisenä tai määrittele-
mättömänä tulevaisuudessakin.
Tämä merkitsee erityisesti mää-
rittämättömyyttä suhteessa EU:n
instituutioiden toimivaltuuksiin
1 Matti Kari: Uusi sosiaalisen suoje-
lun prosessi Euroopan unionissa. Yh-
teiskuntapolitiikka 6/2000; Matti
Kari: EU:n sosiaalisen suojelun pro-
sessi etenee. Yhteiskuntapolitiikka
1/2002; Juho Saari (toim.): Euroo-
pan sosiaalinen malli. Sosiaali- ja
terveysturvan keskusliitto, Helsinki
2002 ja uusin erittäin hyvä analyysi
nykytilanteesta: Elina Palola: Kuinka
vanhoista hyvinvointivaltioista tuli
illuusioita – uusin keinoin kohti uut-
ta eurooppalaista paradigmaa. Janus
3/2003 sekä uusin koko EU:n so-
siaalipolitiikkaa koskeva perusteel-
linen analyysi: Juho Saari: Uusi ai-
kakausi – Yhdentyvä Eurooppa ja
sosiaalipolitiikka. STKL, Helsinki
2003.
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ja käytännössä erityisesti sitä, et-
tä Euroopan parlamentti, talous-
ja sosiaalikomitea ja alueiden
komitea, joilla EU:n ”normaali-
menettelyssä” eli lainsäädännön
tekemisessä on selkeät osansa,
ovat nyt enemmän tai vähem-
män toiminnan ulkopuolella.
Jäsenmaiden ja komission virka-
miehistä koostuvat komiteat
ovat päätoimijoita. Komiteat
ovat tosin luvanneet pitää ulko-
puoliset toimijat tapahtumissa
ajan tasalla. Tätä vielä koroste-
taankin perustuslain teksteissä
Euroopan parlamentin osalta.
Kun kuitenkin asioiden valmis-
telutahti on kiireistä, sattumalta
tai tarkoituksella, ajan tasalla pi-
täminen tarkoittaa käytännössä
tehtyjen toimien jälkikäteistä
kertomista.
EU:n instituutioiden jäämi-
sestä avoimen koordinoinnin ul-
kopuolelle voidaan olla monta
mieltä. EU:ssa laaja käsittely on
mahdotonta, jos halutaan te-
hokkaasti tuloksia. Tällöin de-
mokratia jää kuitenkin puuttu-
maan. Tosiasiassa avoin koordi-
naatio merkitseekin tällaisenaan
varsin pienen piirin tekemiä
EU-tason sosiaalipolitiikan lin-
jauksia. Kansallisissa kantojen
valmisteluissa on maiden halli-
tusten ja ministeriöiden oman
harkinnan mukaista, kuinka pal-
jon kannoista kerrotaan vapaa-
ehtoisjärjestöille, työmarkkina-
osapuolille tai muille tahoille,
joita linjaukset kulloinkin kos-
kevat. Tietojen mukaan Suomi
on ollut tässä suhteessa yksi
avoimimmista valmistelijoista,
kun se tuo kaikki asiat käsitte-
lyyn laajapohjaiseen STM:ssä
toimivaan Jaosto 25:een. Jaoston
tehokasta toimintaa kuitenkin
häiritsee asioiden nopea käsitte-
lyaikataulu. Lisäksi uudeksi on-
gelmaksi on Suomen hallinto ra-
kentanut ns. EU-tori-menette-
lyn käsittelyasiakirjojen jakami-
seksi. Sillä käytännössä varsin te-
hokkaasti estetään käsiteltävien
asiakirjojen jakaminen niille ta-
hoille, joiden kuuluisi asioiden
valmisteluun osallistua. Avoi-
muutta EU:ssa vaativa Suomi on
EU-torin kautta rajoittanut
avoimuutta Suomessa.
Sisämarkkinoiden 
laajeneminen
Sosiaaliturva on perinteisesti ol-
lut EU:n sisämarkkinoiden ul-
kopuolella. Vain työvoiman va-
paan liikkumisen toteuttaminen
on edellyttänyt ns. koordinoin-
tilainsäädäntöä, jolla on poistet-
tu sosiaaliturvajärjestelmissä ole-
vat rajoitukset saada sosiaalitur-
vaa maahan tultaessa ja säilyttää
sosiaaliturvaoikeudet maasta
lähdettäessä. Palvelujen, pää-
omien ja tavaroiden vapaa liik-
kuminen ei ole ulottunut so-
siaaliturvajärjestelmiin, koska
kysymyksessä on lähes poik-
keuksetta julkisen hallinnon
alainen toiminta.
Euroopan yhteisöjen tuo-
mioistuin on lukuisissa tapauk-
sissa kymmenien vuosien aikana
tulkinnut EU:n sosiaaliturvan
koordinointilainsäädäntöä (ase-
tukset 1408/71 ja 574/72) ja
useissa tapauksissa laajentanut
eri maissa koordinoinnin piiriin
kuuluvaa sosiaaliturvaa. Tällai-
nen oli myös vuonna 2002 an-
nettu päätös tapauksessa Maa-
heimo (C-333/00), jossa Suo-
men lasten kotihoidon ja yksi-
tyisen hoidon tuki tulkittiin so-
siaaliturvaksi ja se tulee siten
koordinointisäännösten mukaan
maksaa myös ulkomaille. Tällai-
sissa tapauksissa tuomioistuin
on kuitenkin tulkinnut EU:n
oman lainsäädännön soveltamis-
ta, mikä on sen tehtäväkin.
Mutta aivan viime vuosina se on
ryhtynyt määrittämään sosiaali-
turvajärjestelmiä myös koordi-
nointilainsäädännön ulkopuo-
lella sisämarkkinaperiaatteisiin
nojaten.
Vuonna 1998 EY:n tuomiois-
tuin totesi kahdessa päätökses-
sään (Kohll C-158/96 ja Decker
C-120/95), että sisämarkkinoi-
den palvelujen ja tavaroiden va-
paan liikkumisen edellytys yli
rajojen koskee myös terveyspal-
veluja. Myöhemmin se on teh-
nyt useita vastaavia päätöksiä, ja
asiallisesti ihmisillä onkin jo oi-
keus hakea terveyspalveluja
myös toisesta maasta oman
maansa kustannuksella. Tämä
taas on johtamassa siihen, että
terveydenhuoltoa suunniteltaes-
sa voidaan ottaa huomioon
myös toisissa jäsenmaissa, erityi-
sesti raja-alueilla rajan toisella
puolella, olevat mahdolliset po-
tilaat. Näin myös sisämarkki-
noiden kilpailu on astunut so-
siaaliturvan suojattuun maail-
maan, eivätkä terveydenhuolto-
järjestelmät voi enää olla yksin-
omaan kansallisia.
Belgian tapaturmavakuutusta
koskevassa tapauksessa vuoden
2000 toukokuussa (C-206/98)
tuomioistuin katsoi, että so-
siaaliturvan piiriin kuuluvaa ta-
paturmavakuutusta hoitavat yk-
sityiset vakuutusyhtiöt kuuluvat
vakuutusdirektiivien ja siten si-
sämarkkinoiden kilpailun pii-
riin, koska ne toimivat ”omalla
vastuulla” (at its own risk). Pää-
töksen vuoksi myös Suomen
vastaavalla tavalla hoidettua la-
kisääteistä tapaturmavakuutusta
jouduttiin muuttamaan. Tässä
tapauksessa tuomioistuin näki
jälleen sisämarkkinoiden kilpai-
lun tärkeämmäksi kuin sen, että
hoidettava vakuutus on sosiaali-
turvaa.
Vuoden 2001 marraskuussa ja
vuoden 2002 syyskuussa anta-
missaan päätöksissä Griesmar
(C-366/99) ja Niemi (C-351/
00) tuomioistuin katsoi, että so-
siaaliturvan ulkopuolisia, mark-
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kinoille kuuluvia periaatteita
voidaan soveltaa, kun määrätään
miesten ja naisten tasa-arvosta
sosiaaliturvajärjestelmissä. Tätä
ennen tuomioistuin oli tehnyt
selvän eron sosiaaliturvan ja
markkinoille kuuluvan täyden-
tävän turvan välillä ja noudatta-
nut tätä tasa-arvodirektiiveissä-
kin määritettyä jakoa. Taas so-
siaaliturvaluonne sai väistyä.
Lisäksi tähän kokonaisuuteen
kuuluvat tuomioistuimen mää-
ritykset ns. yleishyödyllisistä pal-
veluista, joissa on tehty rajanve-
toa markkinoiden piiriin kuulu-
vien ja niiden ulkopuolelle jää-
vien palvelujen välillä. Vaikka
päätöksistä on vaikea vetää mi-
tään johdonmukaista linjaa so-
siaali- ja terveyspalvelujen alu-
eella, näiden kuulumisesta
markkinoiden ulkopuolelle pel-
kän julkisen palvelun luonteen
takia ei myöskään ole selkeitä
määrityksiä. Yleishyödylliset pal-
velut ovat tulossa esiin myös ko-
mission hankkeiden vuoksi, sillä
se on esittämässä aiheesta lain-
säädäntöä keväällä 2003 julkai-
semansa ns. Vihreän kirjan poh-
jalta. Myös perustuslaissa yleis-
hyödylliset palvelut on otettu
huomioon uudella toimivalta-ar-
tiklalla (III-6) ja EU:lle annetta-
valla toimivallalla (artikla III-
217) tehdä kansainvälisiä sopi-
muksia palvelujen, myös sosi-
aali- ja terveyspalvelujen, alueel-
la. Tälläkin alueella pelätään
markkinoiden tunkeutumista
sellaisiin sosiaali- ja terveyspal-
veluihin, joita suomalaisen ajat-
telun mukaan olisi parempi hoi-
taa markkinoiden ulkopuolella.
Kaikissa näissä aivan viime
vuosien kehityskuluissa ollaan
selvästi menossa sisämarkkinoita
ja niiden kilpailua laajentavaan
suuntaan ja aiemmin suojattu
sosiaaliturvan alue joutuu yhä
enemmän ja enemmän väisty-
mään markkinaperiaatteiden
edessä. Mitään selvästi määritet-
tyä ideologiaa tällaisen kehityk-
sen takana ei ilmeisestikään ole
sen enempää EY:n tuomioistui-
messa kuin komissiossakaan.
Markkinoiden levittäytyminen
kaikilla alueilla yhä laajemmalle
ja syvemmälle ei vain ole jättänyt
sosiaaliturvaakaan ulkopuolelle.
Kehitys näyttää edelleen jatku-
van samaan suuntaan.
Raija Julkunen on yksi tunne-
tuimpia ”vanhemman” polven
(s. 1944) yhteiskunta-/sosiaali-
poliitikkojamme, jonka julkaisu-
vauhti on viime vuosina vain
kiihtynyt ja laatu parantunut.
Hän on aina ollut perusteellinen
ja ahkera; viime aikoina hänestä
on tullut myös se suomalainen
sosiaalipoliitikko, jota kannattaa
kuunnella, jos haluaa ymmärtää,
mitä on tapahtumassa. Hän on
myös ollut herkkä teoreettisille
muutoksille ja seurannut erilaisia
virtauksia sortumatta pahempiin
ylilyönteihin. Niinpä hän on to-
ki  konstruktionisti, mutta on-
nistuu olemaan sotkeutumatta
konsepteissaan, niin kuin innok-
kaimmille tahtoo käydä. Eli Rai-
ja Julkunen osaa käyttää myös
järkeään ja harkintakykyään. 
Ei tosin aivan aina: esimerkik-
si Paavo Lipponen sai hänet ve-
dettyä mukaan EMU-hankkeen
takuunaiseksi ja sosiaalipoliiti-
koksi, joka vilkutti hankkeelle
vihreää valoa, niin ettei kansan-
äänestystä tarvinnut järjestää.
Luulenpa, että moni muukin
kuin minä ajattelee nyt Ruotsin
kansanäänestyksen jälkeen, että
olisi ollut kiva päästä äänestä-
mään tästäkin asiasta sen sijaan,
että puolueet ja Paavo Lipponen
saivat tehdä tästä päätöksen mei-
dän puolestamme. (Ja viimeis-
tään Ruotsin kansanäänestys tie-
tysti osoitti huuhaaksi sen, että
a) Suomi olisi ollut sitoutunut
EMU:hun jo EU-äänestyksessä
ja b) EMU-kriteerejä oli ehdot-
toman pakko noudattaa. Kum-
pikin väite oli vain suomalaista
nöyristelyä esivallan edessä, ku-
ten ruotsalaisten toiminta osoit-
taa.)
Kirjojen kirjoittamisen lisäksi
Julkunen on mukana myös lähes
lukemattomissa tutkimushank-
keissa, joista ulkopuolisen on
mahdoton pysyä perillä. Tämä
arvioitava kirja perustuu ”Ikä,
työ ja sukupuoli” -tutkimus-
Sosiologin vaikea biologia
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